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RESUMO

Este artigo apresenta a Matriz de Andlise de Polilica (Pelicy Analysis Mairix - PAM), como um mélodo indicado para
analisar os cfeilos de politicas sobre incentivos aos produtores no Brasil e ilil para analisar aspectos relacionados A formulagio de
politicas de investimentos, alocacio de recursos em pesquisa ¢ desenvolvimento e tradeoffs entre objetivos de eficiéneia e nio-
eficiéneia. A principal proposta da PAM é medir o impacto de polilicas governamentais sobre a lucratividade privada de sistemas
agricolas ¢ sobre a cficiéneia no uso de recursos. Aspectlos da avalingio econdmica sio apresentados neste artigo.
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THE POLICY ANALYSIS MATRIX IN THE EVALUATION AND ELABORATION OF
AGRICULTURAL PUBLIC POLICIES

SUMMARY

This paper presents the Policy Analysis Matrix (PAM) as a method indicated to analyze the effects of policies on the
incentives to Bravilian producers and uscful to analyze aspects related to the formulation of investinent policies, resource allocation
in research and development, as well as tradeoffls between efficiency and non-cfficiency objectives. The PAM's main proposal is to
measure the impact of government policies bath upon the private profitability of agriculwiral systems and upon the efficiency of

resources use. Some aspects of cconomic valuation have been included.

Key-words: cfficicncy, agricultural policy, incentives, policy analysis matrix (PAM).

1- INTRODUCAO E OBJETIVOS

A intervengdo governamental nas atividades
econdimicas no Brasil tem se alterado em conseqiigncia
da adaptagio a um ambiente de maior abertura econdmi-
ca e da necessidade de redugiio de gastos do governo na
busca de equilibrio fiscal. Nesse sentido, hd uma
tendéncia & diminuicio da interferéncia do Estado na
atividade econdmica, através de privatizagGes, altera-
gdes na politica comercial, cortes de gastos governa-
mentais, entre outras,

Ao mesmo tempo, a politica externa tem sido
marcada pela integragio regional com os paises do
Cone Sul e pelos compromissos assumidos junto a
Organizagdc Mundial do Coméreio (OMC), que
implicam menor grau de liberdade na condugio de
algumas politicas pidblicas. A integragio prevista
nos acordos do Mercado Comum do Cone Sul
(MERCOSULY} implica, entre outros aspectos, a ne-
cessidade de harmonizagio de politicas, e os Acordos
firmados no dmbito da OMC limitam o desenho de
politicas internas.

'Este artigo ¢ parte itegrante do projeto SPTC 16-032/94 ¢ bascia-se cin VIEIRA (1996). Recchido em 20/05/96. Liberado para publicagio

cm 14/06/96,

*Engenheiro Agrdnomo, MS, Pesquisador Cientifico do Institulo de Economia Agricol.
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No que diz respeito as politicas que afetam a
agricultura, a menor interferéncia do Estado vem ocor-
rendo no mesmo sentido das propostas contidas em pes-
quisas que revelam os efeitos de politicas piiblicas so-
bre o setor agricola. Alguns autores argumentam que as
politicas protecionistas implicam alto grau de discri-
minagio e desigual distribuigiio das compensagGes por
essa tamgio (SCHIFF & VALDES, 1992; BLAR-
COM; KNUDSEN; NASH, 1993, VALDES, 1994 ¢
LOPES, 1992). A eliminagdo de quaisquer formas de
intervengéo do Estado na agricultura, principalmente
aquelas que afetam mais diretamente os pregos, apare-
cem como propostas importantes dessas andlises.

Alteragdes significativas nas diversas formas
de intervengao estatal, que foram os pilares bdsicos da
modermzagiao agricola brasileira dos anos 70, vém
ocorrendo na ultima década entre as quais se destacam
a politica comerctal, a politica de crédito rural, a de
pesquisa agropecudria e a de garantia de pregos mini-
mos.

No contexto da politica comercial, as restri-
¢des as importagdes (barreiras nio-tarifdrias, controles
administrativos e regimes especiais) foram reduzidas,
tornando mais transparente o grau de protegdo previsto
nas tarifas aduaneiras, aproximando as aliquotas
verdadeiras das tarifas legais. Um cronograma de des-
gravacio baixou sensivelmente as tarifas, de uma média
de 35,5% em 1989 para 14% em 1994,

Essas mudangas na politica comercial reduzi-
ram também a prote¢iio aos insumos, 0 que se traduziu
em menor penalizagio is atividades agricolas. HO-
MEM DE MELO (1991) analisou a tendéncia de queda
de pregos de insumos de 1977 a margo de 1991,
comparando indices de pregos reais de 15 produtos e de

insumos agricolas. O autor observou que, no periodo de

1977-89, houve queda real de 23,2% no prego dos
nsumos, ou redugdo de 2,01 % ao ano {para fertilizan-
tes, defensivos, calcdrio, combustivels, etc.), compen-
sando assim, parcialmente, a redugdo dos pregos reais
dos produtos agricolas (3,37% ao ano). Além da
redugiio tarifiria, o autor atribuiu & queda verificada o
aprofundamento da defasagem cambial no periodo. De
1990 2 mar¢o de 1991 prosseguiu a queda do indice de
precos dos insumos fortalecida pelas redugdes tarifi-
rias. Essas redugfes compensaram as desvalorizagfes
cambiais no periodo. A redugio tarifiria no caso dos
fertilizantes foi de 40% a 50%, em 1988, para 5% a
10%, em 1993, o que exigiu severos ajustes das
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empresas do setor, através de ganhos de produtividade
e reducdo de custos.

Mas a politica de abertura comercial também
apresenta um efeito de desprotegio ao setor por reduzir
também as tarifas dos produtos agricolas. Diferente do
tratamento dispensado aos insumos industriais, 0s
produtos agricolas sempre experimentaram um trata-
mento tarifirio oscilante, dependente da necessidade
que o governo tem de prover o mercado interno de
oferta de alimentos ou matérias-primas que permitam
manter pregos em niveis controldveis. Uma das vanta-
gens dos anos mais recentes € a menor interferéncia do
Governo, pois as importagdes governamentais com
tarifas zeradas traziam grande instabilidade de pregos
a0 mercado interno, além da instabilidade decorrente
das caracteristicas intrinsecas da agricultura, A desgra-
vagdo tarifiria e a definigdo de tarifas comuns no
dmbito do MERCOSUL preservam uma estrutura
tarifiria que apresenta tarifas diferenciadas para o setor
agricola ¢ o setor agroindustrial, protegendo mais os
setores produtores de insumos e de alimentos. Essa
caracteristica constitul um viés que ainda discrimina o
setor agricola.

O situagio do financiamento da agricultura
nos anos 90 retrata a mais sensfvel das mudangas nos
instrumentos de politica agricola nas dltimas décadas.
Em 1975, por exemplo, o crédito rural excedeu o valor
do produto agricola agregado, e para o total da década
de 70 o crédito concedido foi aproximadamente igual ao
incremento da renda liquida do setor como um todo. Os
niveis de subsidios implicitos foram expressivos. A ta-
xa real de juros praticada durante o periodo de apogeu
do crédito (entre -11,5% em 1975 e -34,4% em 1979,
segundo GOLDIN & REZENDE, 1993) e os volumes
anuais disponiveis de crédito (entre 1975 e 1982, supe-
riores a US$20 bilhdes) nio poderiam continuar sendo
praticados sem o agravamento da crise financeira do
Estado. Segundo os mesmos autores, em 1991 o volu-
me total de crédito era de 1US%$6,3 bilhSes e a taxa de
Juros real cobrada era de 9%. Os anos mais recentes
foram marcados por um custo elevado do crédito que
contribuiu para a crise de endividamento do setor.

Os gastos governamentais na agricultura, des-
tinados aos investimentos em pesquisa e extensio, assu-
miram importdncia vital na modernizacio dos anos 70
e vém diminuindo de forma expressiva. Trata-se de um
tipo de agiio governamental essencial por constituir uma
forma de capacitar o setor produtivo para enfrentar
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maior concorréncia através de ganhos de produtividade
e qualidade. A

A politica de garantia de pregos minimos,
que durante os anos 80 teve papel importante ao reduzir
0s riscos associados A crise econdmica, enfrenta, tam-
bém, sérios problemas de recursos que complicam sua
administragio. Objetivos de curto prazo e falta de
recursos, além dos problemas de controles de estoques,
levam i perda de credibilidade nas metas apontadas
pelo governo e afasta os resultados dos objetivos
esperados da polftica.

Face a essas mudangas na forma de inter-
vengdo estatal e aos reflexos sobre a agricultura sena
razodvel esperar que também a tributagio fosse revista
e ajustada a essa nova realidade de abertura e redugio
de politicas de apoio 2 agricultura. No entanto, a
reformulagio da politica tributdria tem enfrentado as
dificuldades naturais do ajuste entre receitas e despesas
do governo, em seus vérios nivels {federal, estadual e
municipal).

Face a essas alteragdes nos principais instru-
mentos de politica que afetam a agricultura, a tend€ncia
que se nota no padrdo de intervengdo estatal € a valori-
zagdo de critérios de eficiéncia e competitividade na
selegio de politicas pdblicas. A redugdo da dispomibili-
dade de recursos a serem aplicados no setor e a maior
seletividade na aplicagio podem requerer anilises mais
desagregadas de incentivos de politicas e da eficiéncia
e competitividade de sistemas agricolas. Nesse sentido,
este artigo apresenta a Policy Analysis Matrix ¢ discute
sua utilizagio como sinalizador de competitividade e de
eficiéncia de sistemas de produgio agricola e como ins-
trumento auxiliar na avaliagio e formulagio de politicas
publicas para a agricultura. Além disso, sdo apresenta-
das diferentes formas de estimar valores que alimentam
a referida matriz.

2 - METODOLOGIA

O método de andlise € apresentado na primei-
ra parte desta segio, sendo destacadas suas principais
caracteristicas, potencialidades e principais indicadores
resultantes de sua aplicagio. Na segunda parte da segao
€ apresentada uma revisiio da literatura que abrange o
uso dos principais iudicadores da matriz, a aplicagio da
mesma e um resumo dos trabalhos que tratam da esti-
mativa de valores necessdrios  aplicagio do método.
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2.1 - PAM: Caracteristicas e Potencialidades

A PAM constitui um método de avaliagio de
politica construido sobre uma estrutura analitica que
permite medir efeitos de politicas sobre a renda do
produtor e identificar transferéncias entre grupos de
interesse (produtores, consumidores e policy-makers)
{MONKE & PEARSON, 1989).

Trata-se de uma matriz que envolve orga-
mentos de atividades - agricultura, comércio e proces-
samento - que compdem um sistema de commodity
agricola. A comparagdo de custos e receitas privados
(financeiros) e econdmicos’ permite a obtencdo de
informagdes sobre eventuais divergéncias nos dois tipos
de avaliagio.

MONKE & PEARSON (1989) destacam
como proposta central da PAM medir o impacto de
politicas governamentais sobre a lucratividade privada
de sistemas agricolas e sobre a eficiéncia no uso dos
recursos. Sugerem que, através desse instrumento, &
possivel investigar o impacto de politica sobre a com-
petitividade e lucros em nivel de fazenda, a influéncia
da politica de investimento sobre a eficiéncia econdmi-
ca e a vantagem comparativa e efeitos de politicas de
pesquisa agricola no processo de mudanga tecnoldgica.
Os resultados podem ser usados para identificar tam-
bém os tipos de produtores que sdo competitivos em
situagdes de politicas que afetam pregos de produtos e
insumos e como mudam os lucros se tais politicas
forem alteradas.

E possivel analisar também a eficiéncia
econdmica (ou vantagem comparativa} de sistemas agri-
colas e como investimentos piblicos adicionais podem
mudar o padrio corrente de eficiéncia. Pode-se deter-
minar em que sistema de produgio, definido por um
nivel de tecnologia e zona agroclimdtica, o Pafs pode
exibir forte ou fraca vantagem comparativa, e como
podem novos investimentos, usando receitas do Gover-
no ou ajuda internacional, alterar esse quadro.

Coma PAM, as estimativas de eficiéncia de
produtos e insumos sdo feitas visando maximizar a
renda nacional. A diferenga entre receitas e custos para
o sistema, ambos avaliados em pregos econdmicos, é o
lucro econdmico, considerado importante medida de

%0 tenmo usado pelos autores do método € "social™. Porém, parte
da literaturn costuma diferenciar o termo “social” de "eco-
ndmico”, atribuindo ao primeiro critérios de eqliidade ¢ eficigncia
e 8o scgundo apenas ¢ritérios de eficiéncia.
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eficiéncia.

Os resultados da PAM podem orieatar a
alocagdo de recursos para pesquisa agricola, podendo
functonar como instrumento de simulagio para guiar
padrdes de crescimento e mudanga técnica que impli-
cam alteragbes nas quantidades relativas de insumos.

A andlise de politica sugerida pela PAM
parte de informagdes sobre custos e receitas envolvidas
em um sistema de produgio, em lermos privados e
econdmicos, para produzir indicadores de competitivi-
dade e de eficiencia, bem como indicadores de incenti-
vos proporcionados pelas politicas governamentais, De
posse desses indicadores, pode-se analisar como as
politicas afetam os sistemas e que mplicagdes os
diferentes efeitos t&€m sobre a renda nacional ¢ os
segmentos envolvidos.

A PAM fornece indicadores de lucratividade
privada ¢ econdmica que podem ser comparados
diretamente entre sistemas que envolvem produtos
idénticos e indicadores expressos em razdes que
permitam comparagbes entre sistemas de produtos
distintos (Custo dos Recursos Privados - PCR ¢ Custo
dos Recursos Domésticos - DRC),

Os indicadores de incentivos s3o as transfe-
réncias observadas no produto ou nos insumos, ou seja,
as diferengas entre pregos privados e pregos econdimi-
cos. As transferncias podem ser calculadas para
produtos, tnsumos ou ainda para o valor adicionado.
Para possibilitar comparagdes entre diferentes produtos
pode-se calcular coeficientes de prote¢io nominal
(NPCO) para produtos e para insumos (NPCD) ou,
ainda, coeficientes de protegio efetiva (EPC),

Na PAM, a avaliagio privada deve ser
entendida como os valores que o produtor observa no
mercado, ou seja, valores efetivamente pagos e recehi-
dos pelo produtor. Esses valores incluem efeitos de
politicas e falhas de mercado. A avaliagio econdmica
considera valores que prevaleceriam no mercado na
auséncia de quaisquer politicas ou falhas de mercado.

Com essa estrutura, sio formadas duas
séries de identidades. Uma delas define lucratividade
(profitability) como a diferenga entre receitas e custos
e outra mede efeitos de divergéncias (politicas distorci-
vas ¢ fulhas de mercado) como a diferenga entre precos
observados e pregos que poderiam existir se as diver-
géncias fossem removidas. Pode-se determinar ainda as
transferéncias ocasionadas por uma sdrie de agdes
politicas e a eficiéneia econdmica inerente ao sistema.
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O lucro & definido como a diferenga entre as
receitas das vendas totais, ou por unidade, e os custos
de produgio. A definigio gera a primeira identidade
contdbil da matriz. Na PAM, a lucratividade ¢ medida
horizontalmente, através das colunas da matriz. Lucros
aparecem na coluna i direita e resultam da subtra do
dos custos a partir das receitas (Tabela 1).

Cada PAM contém duas colunas de custos,
uma para insumos comercializdveis {fradable) e outra
para fatores domésticos. Insumos intermedidrios,
wnclusive fertilizantes, pesticidas, sementes, eletricida-
de, transporte e combustiveis, sao divididos em seus
insumos comercializaveis e fatores domésticos.

A lucratividade privada pode ser obtida na
primeira linha da matriz de andlise de politica. Q termo
privado refere-se a receitas observadas e custos que
refletem pregos de mercado.

A lucratividade privada corresponde a

D=A-B-C

ou

Lucratividade privada =P? - 37 p%¢,° - ¥ w”1? (1)
onde

P = prego do produto;

p; = prego do tnsumo comercializdvel i;

q; = quantidade de i por unidade de produto (Q);

w; = preco do insumo fator j e

[, = quantidade de j por unidade de produto.

O sobrescrito D corresponde a avaliagéo pri-
vada. A lucratividade privada mostra a competitividade
do sistema agricola, com a tecnologia corrente, valores
do produto, custos dos insumos e politicas de transfe-
réncias. Aqui o termo competitividade expressa resulta-
dos financeiros na presenga de eventuais politicas
distorcivas ou falhas de mercado. Os resultados
financeiros positivos (lucros) indicam que o sistema &
competitivo.

O custo do capital, definido como uma taxa
que os proprietdrios requerent para manter seus investi-
mentos no sistema, estd inclufdo nos custos domésticos
(C). Assim, o lucro € o retorno que leva o produtor a
permanecer na atividade. Se lucros privados sdo
negativos (D <0}, o produtor estd recebendo uma taxa
de retorno que deve induzi-lo a abandonar a atividade,
caso nido ocorra alguma mudanga que aumente seus
lucros até pelo menos o nivel D=0. Por outro lado,
lucros privados positivos (D>0) indicam taxas de
retorno que podem levar a uma expansio do sistema.
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TABELA | - Policy Analysis Matrix

Custos
Item Receitas Fatores Lucros
IﬂSl.lmOS . domésticos
comercializiaveis
Pregos privados B C D

Pregos sociais E
Efeitos de divergéncias e politicas

de eficidéncia |
Efeitos de falha de mercado M
Efeitos de politicas distorcivas Q
Efeitos de politica de eficiéncia u

"ty
Q
=

< ™ Z <
£ v O =
o ow

Fonte: MONKE & PEARSON (1989),

A segunda linha da Matriz contahiliza pregos
econdmicos. Esses valores medem a vantagem compa-
rativa ou eficiéneia de sistemas agricolas. Produtos
eficientes sao encontrados quando recursos da economia
sdo usados em atividades que criam o mais alto nivel de
produto e renda. Lucros econdmicos, H, sio medidas
de eficiéncia porgue produtos e insumos sio avaliados
em pregos que refletem os valores de escassez e custo
de oportunidade para a sociedade. Lucros econdmicos,
como o andlogo privado, sdo a diferenca entre receitas
e custos, medidos em pregos econdmicos.

Na tabela 1, a lucratividade econdmica é
representada pela expressio:

H=E-F-G

ou

Lucratividade Econdmica =

P E,p,'q,' - jwj"j' (2)

onde o sobrescrito S corresponde & avaliagdo econd-
mica.

Quando os lucros sociais sdo negativos, ©
sistema revela-se ineficiente. Politicas de estimulo
somente serdo justificiveis quando se desejar atingir
objetivos de nio-eficiéncia.

A segunda identidade da matriz contibil
consiste na diferenga entre valores econdmicos e
privados de receitus, custos e lucros. Para cada entrada
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na matriz, medida verticalmente, alguma divergéncia
entre 0 prego privado observado {mercado atual) e o
prego econdmico estimado (eficiente) deve ser expli-
cada por efeitos de politica ou falhas de mercado. Nesta
andlise, o pressuposto bdsico € de que as divergéncias
resultam exclusivamente de politicas publicas.

Essas politicas freglientemente sio introdu-
zidas porque os tomadores de decisdo estdo dispostos a
aceitar algumas ineficiéncias a fim de alcangar objeti-
vos tais como redistribuigio de renda ou seguranca ali-
mentar ou ainda estimular algum setor. Nessas circuns-
tincias, as interagdes entre eficiéncia e objetivos de
ndo-eficiéncia tornam-se parte central da andlise de
politica.

Mas pem todas as politcas distorcem a
alocagao de recursos. Algumas delas melhoram a
eficiéncia pela corregio de falhas de mercado, no caso
de mercados caracterizados por oligopslios, oligopsd-
nios, monopdlics ou monopsénios. Uma politica de
eficiéneia é aquela que corrige divergéncias, reduzindo
as diferengas entre valores privados e sociais.

Na PAM pode-se interpretar melhor os
efeitos de divengéncias (Tabela I). Cada medida de
divergéncia estd decomposta em trés categorias: falhas
de mercado, politicas distorcivas e politicas de eficién-
cia. A introdugido de politicas de eficiéncia para
compensar falhas de mercado pode alterar as entradas
na primeira ¢ na terceira linha, Para atingir a eficién-
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cia, o governo pode introduzir politicas para compensar
efeitos de falha de mercado e evitar distorgdes, permi-
tindo a equalizagio dos pregos sociais e privados.

Na auséncia de falhas no mercado de produ-
tos, todas as divergéncias entre pregos privados e so-
ciais de insumos e produtos comercializdvels sao causa-
dos por politicas distorcivas. Nesta pesquisa, assume-se
que as transferéncias de produtos, I = (A - E), ¢
transferéncias de insumos, J = (B - F), surgem a partir
de dois tipos de politicas que causam divergéncias entre
precos de produtos e insumos observados e mundiais:
politicas de conunodities (taxas ou subsidios e instru-
mentos de politica comercial) e politica cambial. As
expressdes correspondentes sio:

Transferéncias de produtos =p % - p# (3)
Transferéncias de insumos =Y, p,%,° - ¥,p%,° @

Na conversiio de pregos mundiais, que ser-
vem de base para o cdleulo de pregos econdmicos, para
a moeda nacional, uma taxa de cimbio & necessdria pa-
ra transformar valores em uma iinica moeda. A taxa
econdmica de cimbio, em geral, difere da taxa de
cidmbio observada (oficial}. Quando esta € sobrevalori-
zada, o prego doméstico € menor que seu nivel eficiente
e os produtores domésticos de bens exportados sdo efe-
tivamente taxados. O oposto ocorre com taxas de cim-
bio subvalorizadas. A corregao dessa distorgdo na PAM
¢ feita pela conversdo de pregos mundiais (E ¢ F na
matriz) & taxa de cidmbio econdmica e nio i taxa
oficial.

O custo econdmico dos fatores domésticos
(G) reflete condigoes de oferta e demanda nos merca-
dos. Os pregos dos fatores sdo influenciados por
politicas macroecondmicas e de pregos de conunodities.
O governo pode ainda afetar custos através da politica
tributdria ou de subsidios para um ou mais fatores
{capital, trabalho, terra) criando divergéncias entre
custos privados (C) e custos sociais (G),

Finalmente, as imperfeigies de mercado,
decorrentes de informagio imperfeita ou de instituigoes
pouco desenvolvidas, podem também influenciar os
precos dos fatores. Se as imperfeigdes no mercado
estio acompanhadas de politicas distorcivas, tanto O
como S e possivelmente W sio componentes positivos
de K. A transfer@ncia liguida L combina os efeitos de
politicas distorcivas (I, J, §) com efeitos decorrentes da
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existéncia de falhas no mercado de fatores (O) e
politicas de eficidncia para compensi-los (W),

A transferéncia liquida causada por politicas
(L na matnz) ¢ a soma de efeitos separados dos merca-
dos de produtos e fatores, L = ([-J-K). Entradas
positivas em duas categorias de custos, J ¢ K, repre-
sentam transferéncias negativas pois reduzem lucros
privados. ] e K s&o subtraidos de 1, uma transferéncia
positiva, para se obter a transfer8ncia liquida, L.

A transferéncia liquida a partir de uma
politica distorciva € a soma de politicas de fatores, de
cominodity e de cimbio. A transferéncia liquida
também ¢é encontrada pela comparagdo de lucros
privados e lucros sociais. Essa medida de transferén-
cia liquida deve, por definigdo, ser idéntica na matriz
de dupla entrada, L = (I-J-K} = (D-H).

Desagregando-se a transferéncia liquida total
pbdc—se mostrar que cada politica distorciva causa
transferéncias positivas ou negativas no sistema.

Na PAM, os indicadores que permitem
comparagdes entre produtos distintos sio:

Razio de Custo Privado (PCR): C/(A-B)

Razio de Custo dos Recursos Domésticos (DRC):
G/E-F)

Cocficiente de Prote¢io Nominal (NPCO) sobre produ—‘
tos comercializdveis: A/E

Coeficiente de Protegio Nominal (NPCI) sobre os
insumos comercializdveis: B/F

Coeficiente de Protegio Efetiva (EPC): (A-B)/(E-F)
Coeficiente de Lucratividade (PC): (A-B-O)/(E-F-G) ou
D/H

A razio de custo privado (PCR) consiste na
razdo entre custos de fatores domésticos (C) e o valor
adicionado em pregos privados (A-B). O valor adicio-
nado ¢ a diferenga entre o valor do produto e os custos
dos insumos comercializdveis. Indica quanto o sistema
pode pagar por fatores domésticos (incluindo o retorno
normal ao capital) e permanecer ainda competitivo.

PCR - (w15 7 @ - ¥,p%e") (5

A eficiéncia pode ser comparada através da
razio custo dos recursos domésticos (DRC), definida
como G/AE-F). A idéia € que produtos que podem gerar
um délar de divisa através da exportagio ou economi-
zar um ddlar de divisa com a substituigio de importa-
¢fes utilizando um volume menor de recursos domésti-
cos sdo produtos que, potencialmente, oferecem ao Pais
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vantagens comparativas. O DRC compara o custo de
oportunidade da produgio doméstica com o valor
adicionado gerado pela produgio (TSAKOK, 1990).
Nas comparagGes entre commodities, DRC indica graus
relativos de eficiéncia.

DRC - (X, %% / ®%¥,p/a) (6)

O DRC € um conceito de vantagem compa-
rativa estitico, pois considera a tecnologia e os recur-
s0s como dados em um momento do tempo. Nio
considera, portanto, que a produgio ¢ a exportagio de
determinados produtos podem afetar a disponibilida-
de relativa de recursos e, como censeqiidncia, alterar
os custos desses produtos no tempo (SAVASING &
KUME, 1979).

A comparagio das transfer@ncias entre
sistemas que produzem produtos distintos pode ser feita
através do coeficiente de protegio nominal (NPC), ou
seja, a razdo entre pregos observados da connodity
(prego privado) e o prego econdmico.

O NPC sobre produtos comercializaveis
(NPCOQ), definido como A/E, indica o grau de transfe-
réncia do produto da mesma forma que o NPC sobre
insuinos (NPCI), B/F, indica o grau de transferéncia de
insumos comercializdveis. Especificamente, no caso da
PAM, as expressdes correspondem a:

NPCO - PP/ P¥ )

NECT - (X200 7 (X250 (8)

O coeficiente de protegio efetiva (EPC) € a
raziio entre o valor adicionado em pregos privados e o
valor adicionado em pregos mundiais, (A-BY(E-F).
Esse coeficiente mede o efeito conjunto de transferén-
cias, atravss de politicas, nos mercados de produtos e
de insumos comercializiveis. E possivel determinar o
quanto as politicas afustam os pregos dos pro-
dutos/insumos de seus pregos de eficiéncia.

O coeficiente € assim determinado:

EPC - Va? ! Va® (V)]
onde:
Va'= valor adicionado em pregos domésticos e

Va® = valor adicionado em pregos de fronteira.
Quando os coeficientes descritos nas expres-
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soes 7, 8 ¢ 9 sdo menores que 1, os produtores do bem
em questdo sdo penalizados pois recebem pregos infe-
riores aos pregos de eficiéneia ou apresentam valor
adicionado menor que o observado em condigdes de
eficiéncia. Por sua vez, quando os coeficientes sio
maiores que 1, os produtores recebem pregos maiores
por seus produtos do que receberiam em condigbes de
livre acesso ao mercado internacional e, portanto, sio
protegidos por politicas piblicas.

O EPC ignora efeitos de transferncia de
politicas no mercado de fatores, nio constituindo um
indicador completo de incentivos. Uma extensdo do
EPC para incluir transferéncias de fatores € o coeficien-
te de lucratividade (PC), a razao entre lucros privados
e lucros sociais, ou PC = (A-B-C)/(E-F-G) ou D/H. O
PC mede efeitos de incentivos de todas as politicas e
serve como aproximacio para a transferéncia liquida,
desde que L = D-H. Sua utilidade € restrita quando
lucros privados ou sociais sae negalivos, a menos que
sinais de D e H sejam conhecidos para possibilitar a
interpretagio correta.

2.2 - Revisdo de Literatura

A revisdo de literatura estd dividida em duas
partes principais. Na primeira delas sdo ressaltados
trabalhos que utilizaram um ou mais indicadores
resultantes du PAM em diferentes abordagens ¢ aqueles
que utilizaram o prdprio método, em diferentes enfo-
ques. Na segunda parte & apresentada a literatura bdsica
sobre avaliagio econdmica, fundamental para orientar
a estimativa de valores que alimentam a PAM.

2.2.1 - Indicadores de eficiéncia, de incentivos e as
aplicagles da PAM

A PAM apresenta o Custo dos Recursos
Domésticos (DRC) como indicador da eficiéncia do
sistema analisado que, segundo BRUNO (1972), foi
desenvolvido como uma maneira de julgar a eficiéncia
computando o valor real dos recursos nacionais exigt-
dos por unidade de divisa ganha, no caso da produgio
de um produto exportado, ou economizada, se o
produto for um bem importado.

Para TSAKOK (1990}, a importincia de se
conhecer a eficiéneia da produgio doméstica para
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exportagdo ou para substituigdo de importagio estd em
auxiliar o planejamento de politicas ¢ a avaliacio de
propostas de investimento. Uma economia apresenta
vantagem comparativa na produgio de um bem comer-
cializdvel se a produgio € eficiente. Segundo a autora,
o termo vantagem comparativa apresenta duas inter-
pretagdes. A primeira deriva da comparagio entre duas
ou mais nagdes que comercializam. Nagdes com
menores custos de oportunidade  sdo relativamente
mais eficientes e apresentam vantagem comparativa,
face aos pregos de produtos e insumos praticados no
mercado internacional. Sua competitividade internacio-
nal deve-se a produtividade e & taxa de cémbid, com
um ou mais dos seguintes fatores: menor uso de
insumos comercializidvels por unidade de produto, uso
de menor quantidade de recursos domésticos por
unidade de produto e reduzidos custos de oportunidade
dos recursos domésticos.

A segunda interpretacio refere-se a eficiéncia
de diferentes sistemas de produgdo dentro de uma
econoimia, comparados em termos de ganhos ou econo-
nuas de uma udade de divisa. Os custos incorridos na
produgdo de uma dada corunodity sdo comparados com
0s custos que se incorreria em atividade doméstica
alternativa. O custo de oportunidade da divisa € uma
boa medida da atividade alternativa porque indica o que
a economia como um todo teria que gastar em termos
de moeda doméstica para obter uma unidade adicional
de divisa.

MOLDAU & PELIN (1986) calcularam o
DRC, no caso brasileiro, visando identificar setores
exportadores que seriam fontes eficientes de divisas
através de exportagdes. Dentre eles, destacaram-se
aqueles pertencentes & agropecudria, extragio de
minerais nio-metdlicos, alimentos e téxteis.

MENDONCA DE BARRGS (1973) estimou
0s custos de recursos domésticos de produtos agricolas,
para discutir as possibilidades de uma politica de
exportagbes de produtos primdrios (ndo-tradicionais)
com o obgetivo de elevacio da receita cambial, Os
resultados revelaram que os produtos estudados apre-
sentaram taxas de cdmbio implicitas inferiores ou
proximas a5 de mercado o que implica eficincia e
vantagem comparativa,

MENDONCA DE BARROS et al. (1975},
analisando 60 produtos dos setores ayricola e industrial,
concluiram que as exportagies de produtos agricolas
geravam divisas com menor custo doméstico de recur-
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sos. Constataram, no entanto, que além de serem
menos estimulados por politicas de incentivos as
exportagdes, os produtos agricolas eram taxados
pesadamente.

Nos Estados Unidos, MEARS (1976) estimou
DRC para dreas importantes produtoras de arroz e a
sensibilidade desse indicador para produtividade e
precos alternativos de terra, trabalho, fertilizante e
capital, Os resultados permitiram uma indicagao da
vantagem comparativa na produgio de arroz em vdrias
dreas e dos subsidios as exportagdes requeridos em
virios niveis de produgio e pregos mundiais.

AKRASANEE & WATTANANUKIT (1976)
analisaram a vantagem comparativa, 4 lucratividade
privada e econdmica e as taxas de protegio nominal e
efetiva da produgdio de arroz na Tailandia. Os resulta-
dos relacionados ao DRC revelaram forte vantagem
comparaliva em condigdes muito distintas.

Outros trabalhos trataram de utilizar esse
indicador de vantagem comparativa em diferentes
sistemas de produgfo agricola intra e entre pafses.
MONKE; PEARSON; AKRASANEE (1976) compara-
ram os DRC para os EUA, Filipinas, Tailindia e
Taiwan e investigaram o papel de politicas governa-
mentais no coméreio de arroz. Tanto intra pais como
entre paises os resultados mostram grande variagio de
eficiéncia relativa. O estudo destaca que os pregos
mundiais em 1974 apresentaram-se elevados e caso
prevalecessem os niveis de 1973, mais baixos, os
resultados seriam substancialmente diferentes. Com
excegio da Tailindia, subsidios ou considerdvel melho-
ria da produtividade seriam necessdrios para a manu-
tengdo dos sistemas analisados.

As primeiras contribuigbes ao desenvolvi-
mento do conceito de protegio efetiva sdo atribuidas a
Barber, pelo Canadd, Humphrey, pelos Estados Unidos
e Corden, citados por CORDEN (1966). Sio conceitos
muito utilizados na literatura que apresentam variaghes
relacionadas as diferentes maneiras de tratar os produ-
tos ndo-comercializados e diferentes abordagens sobre
o valor adicionado. Esses coeficientes de protegio
revelam o quanto as politicas governamentais afetam os
pregos internos, distanciando-os dos pregos que seriam
obtidos no caso de livre acesso aos mercados mundiais.

Tais conceitos t3m sido amplamente utiliza-
dos para medir o grau de protegio imposto aos diferen-
tes setores pelo conjunto de politicas que afetam os
pregos. No Brasil, entre os estudos que analisaram os
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efeitos de politicas setoriais e macroecondmicas sobre
o setor agricolu em diferentes periodos destacam-se os
de OLIVEIRA (1984), BRANDAO (i989), THE
WORLD BANK (1990) e LOPES (1992).

A conclusido gerul desses autores é que houve
pesada taxagdo sobre o setor como um todo através de
intervengdes do governo caracterizadas como indiretas
(representadas pela taxa de cimbio) e diretas (politica
de pregos, controle de coméreio agricola, subsidios e
impostos). O peso das politicas setoriais foi menor do
que o peso das politicas macroecondmicas, destacada-
mente a cambial.

Segundo o Banco Mundial (THE WORLD
BANK, 1990), culturas exportdveis ou de uso industrial
{algodio e soja) foram taxadas em todas as regiGes es-
tudadas no Brasil, no perfodo 1984-88. As culturas
alimenticias (milho e arroz) foram taxadas nos anos 70
com queda gradual nos anos 80 ¢ foram observados
niveis significantes de protecio nominal 1o trigo du-
rante o periodo. As taXas de prote¢do nominal para os
insumos revelaram, no mesmo estudo, protegio s in-
dustrias nacionais através de custos de insumos muito
superiores aos custos do mercado internacional. A and-
lise das Taxas de Prote¢do Efetiva para os produtos
revelou resultados semelhantes as taxas de protegio
nominal.

LOPES (1992) utiliza taxas de protegio
nominal e efetiva em uma andlise de economia politica
que explora a forma diferenciada que as politicas
governamentais sio percebidas pelos produtores rurais.
A protegdo nominal, observivel através do diferencial
de pregos interno e externo, seria mais sensivel aos
produtores do que a efetiva, que consideraria também
a protecio aons insumos,

Entre os trabalhos que abrangem Brasil e
Argentina, destacam-se os de LOPES & JANK (1992),
SAMAHA & TEIXEIRA (1994) e ARAUJO & CAM-
POS (1994), que utilizaram taxas de protegdo nominal
e efetiva para avaliar 0 impacto de politicas pablicas
sobre a produgiio de leite nos dois paises, Os trés
primeiros utilizam também o conceito de Custo dos
Recursos Domésticos (DRC), na avaliagdo de vantagens
comparativas. LOPES & JANK {1994) utilizaram esses
concettos na avaliagho da produgdo brasileira e argentt-
na de milho, soja, trigo, aves e suinos.

O trabalho de PEARSON et al. (1987} cons-
titut uma andlise da agricultura portuguesa frente 2
nova realidade agricola decorrente da Politica Agricola
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Comum (PAC) da Comunidade Econémica Européia.
O método de andlise foi precursor da PAM, sintetizada
em MONKE & PEARSON (1989) como um instrumen-
tal que permite analisar os efeitos sobre a agricultura de
uma séne de agdes governamentais. Objetivos de ndo-
eficiéncia sdo consideradas justificativas para sus-
tentagio de sistemas de produgio ineficientes.

FOX et al. (1990) discutem a necessidade de
incluir politicas macroecondmicas e setoriais em
andlises sobre sistemas de pesquisa agricola, em geral
restritos a andlise microecondmica de tecnologias de
produgdo agricola alternativas. Sugerem, para isso, o
uso da PAM a fim de incluir o tratamento explicito de
politicas macroecondmicas e setoriais.

NELSON & PANGGABEAN (1991) utilizam
a PAM para analisar os efeitos da politica de agiicar da
Indonésia sobre a produgdo em dreas secas e irrigadas
de Java, principal regido produtora naquele pais, e
identificar o tipo de distribui¢ao das transferéncias de
recursos observadas nos sistemas analisados.

PRIBADI & SAMPATH (1990) medem os
efeitos de politicas que procuram estimular a produgio
de ‘soja na Indondsia wvisando a auto-suficiéncia.
Concluiu-se que os consumidores pagam um prego mais
elevado que o valor de eficiéncia pela produgio domés-
tica de soja e o balango de oferta e demanda encontra-
se dentro dos objetives da politica que incluem importa-
¢Oes limitadas.

MONKE & PEARSON (1992) mostram a
utilidade do método devido & freqiéncia com que os
paises em desenvolvimento alteram os incentivos &
produgio e ao consumo. Destacam ainda que a PAM
constitui um instrumento interessante para planejar o
crescimento econdmico, a formulagio de politicas de
investimento, a alocagio de gastos em pesquisa e
desenvolvimento, bem ‘como a andlise dos tradeoffs
entre ohjetivos de eficiéncia e ndo-eficiéncia.

JIERWIRIYAPANT; HERMANTO; TACO-
BOTTEMA (1992) utilizaram o método PAM como
modelo conceitual e empirico para comparagio de
impactos de politicas governamentais, a fim de analisar
a Intervengdo governamental em pregos e no comércio
na Indonésia e Taildndia. O estudo focaliza a economia
da soja em diferentes zonas agricolas nos dois paises e
estimam os diferentes impactos que as politicas paibli-
cas exercem sobre os produtores nos dois paises.

MASTERS (1992) utilizou a matriz na ani-
lise de vantagens comparativas e de politicas governa-
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mentais no Zimbabwe, em relagio a nove culturas em
sistemas caracterizados como larga escala e drea e em
regides de alto e baixo potencial. Os resultados permi-
tem concluir que o pais apresenta forte vantagem com-
parativa em todos os sistemas de produgio e que as
transferéncias do setor agricola sio expressivas, dis-
criminando particularmente contra culturas e téchicas
que utilizam baixo nivel de insumos, trabalho-intensivas
e desenvolvidas em dreas secas. Mudangas nas politicas
macroecondmicas, estrutura de posse da terra ¢ nos
mercados de produtos sdo sugeridas para reduzir as
transferéncias e promover crescimento mais egiiitativo.

DILLON & HARDAKER (1993) sugerem a
utilizagio da PAM para gerenciar pesquisas na drea
agricola. Salientam que o método pode auxiliar especia-
listas de paises em desenvolvimento na avaliagio e
introdugio de tecnologias melhoradas, investimentos
em sistemas de cultivo, plangjamento, avaliagio e
extensdo de programas destinados a pequenas proprie-
dades.

A PAM foi o método escolhido por RAE &
KASRYNO (1993) para estudar aspectos da produgiio
de aves o suinos na Indonésia. A produgio visando a
substituigio de 1mportagdes mostrou-se economi-
camente interessante mas, em muitos casos, os retornos
privados foram negativos.

No México, a PAM tem sido aplicada em
todo o pafs para fornecer subsidios as reformas neces-
sdrias A integragio prevista no North American Free
Trade Association (NAFTA). As reformas propostas
tém como meta a eliminagiio de politicas que afetam
pregos, sob alegagio de que constituem um incentivo
produgio ¢ deprimem artificialmente os pregos de
mercado.

Face & importincia dos programas desenvol-
vidos pelas administragbes regionais européias e da
determinacio do montante de subsidios diretos envolvi-
do em cada medida de politica ¢ em cada situagdo agro-
ambiental, SEVERINI (1994) analisa programa regional
na Itdlia (Lazio) utilizando uma abordagem baseada na
PAM. A principal conclusiao € que algumas interven-
goes de politica agricola aumentam o custo da aplicagio
de medidas especificas dos programas regionais, pois
essas intervengdes reduzem a lucratividade relativa de
técnicas menos danosas em termos ambientais e torna
necessdrio aumentar o nivel de subsidio para compensar
os produtores pela perda de renda. O autor acredita que
mudangas na Politica Agricola Comum reduzam a
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intensidade de tais efeitos. -

VIEIRA (1996) comparou os efeitos de
politicas piiblicas sobre a produ¢do de milho, trigo e
soja no Brasil e na Argentina ¢ a eficiéncia na produgio
nos dois paises. A conclusiio foi que nos dois paises os
produtores recebem menos pelo:% produtos do que seria
seu valor econdmico o que revela um desincentivo a
produgiio mesmo quando esta mostra-se eficiente. Qutra
conclusio relevante € que a Argentina € mais competiti-
va ¢ mais eficiente que o Brasil nos sistemas de produ-
¢io analisados.

2.2.2 - Estimativas de valores privados e econdmicos

Na literatura sobre a andlise de projetos, os
valores privados, ou seja, 0s valores considerados em
andlise financeira, sdo valores observados no mercado.
Estes pregos podem incluir efeitos de falhas de mercado
ou politicas distorcivas.

O método PAM  exige também a avaliagdo
econémica ¢ ¢ nesse particular que se encontra parte
das limitagSes desse tipo de andlise devido as dificulda-
des de determinar, em um ambiente repleto de distor-
gdes, valores que seriam ohservados em condigdes
hipotéticas de um ambiente de bivre comércio,

A avaliagio econdmica de projetos € mais
complexa. SQUIRE & Van Der TAK (1979) salientam
dois tipos de abordagem: a avaliagio de pregos de
eficiéncia (econdmicos) e posterior ajuste incorporando
efeitos de distribuigio de renda e efeitos potenciais dos
beneficios resultantes do projeto (resultando em prego
social). Portanto, esses autores diferenciam os termos
econdmico e social. Como nio se aborda os efeitos de
distribuigio de renda e dos potenciais beneficios do
projeto neste trabalho, o termo econdémico € adotado,
considerando somente a idéia de eficiéncia.

GITTINGER (1982) destaca que, em alguns
casos, a dificuldade de calcular valores econdmicos &
muito grande e se deve buscar valores aproximados.
Deve-se, portanto, avaliar os gastos necessdrios para
promover os ajustes suficientes para os chjetives do
projeto, fazendo um balango entre a elegincia analitica
¢ o geiting on with the job. O ajuste de pregos financei-
ros para valores econdmicos, para o autor, envolveria
trés passos: a) ajustes relativos aos pagamentos de
transferéncias diretas; b) ajustes relativos as distorgdes
de pregos em itens comercializdveis; ¢) ajustes relativos
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as distorgbes de pregos em itens nio comercializdveis.

Esses ajustes tratam de transformar contas
financeiras em contas econdmicas nas quais todos os
valores representam pregos de efici@ncia, isto &, precos
que refletem a satisfagdo real com o uso ou consumo de
recursos ajustados para eliminar transferéncias diretas
e indiretas. Esses valores serio pregos de mercado
quando estes forem boas estimativas de valores econd-
micos ou serdo pregos-sombra quando os precos de
mercado forem ajustados para eliminar distorgbes.
Quando se ajustam pregos financeiros para refletirem
valores econdmicos, na maioria dos casos, utiliza-se o
custo de oportunidade de um bem ou servigo como
critério.

A hteratura define como custo de oportuni-
dade de um bem comercializivel (tradable) seu prego
de fronteira (border price) de exportagio on impor-
tagdo, ajustado de acordo com a margem de comer-
cializagfio e de transporte. Assim, para um bem impor-
tado, com oferta perfeitamente elistica, o prego de
fronteira relevante € o prego CIF, ajustado de acordo
com as margens mencionadas, Para bens exportados,
com demanda perfeitamente eldstica, o prego de
fronteira € o prego doméstico do produto colocado no
ponto de exportagido, prego FOB, também ajustado. O
ajuste deve considerar custos de comercializagido ¢
transporte entre o ponto de exportagio ou importagao
e o local do projeto, excluidos qualsquer impostos ou
subsidios. .

Pregos mundiais sio considerados indicadores
corretos para avaliagdo econdmica de bens comerciali-
zdveis desde que a decisio de um pafs comprar ou
vender no exterior nao afete 0 pregos internacionais.
Quando um pais detém algum poder de mercado, e sua
participagiio altera ou influencia os pregos, o analisty
precisa considerar o impacto das decisdes de coméreio
desse pafs nos pregos mundiais. Neste caso, o custo de
importar uma unidade adicional de uma conunodity € o
custo de importagio marginal, ou CMI, que € o custo
de oportunidade de 1mportagio na margem. Da mesma
forma, quando esse pais estd exportando a commodity,
a receifa adicional ganha a partir de uma unidade
adicional ¢ a receita de exportagio marginal, ou REM,
que representa o custo de oportunidade, na margem, da
obtengio de mais divisas através das exportagdes.

Nesse caso, SQUIRE & Van Der TAK
(1979) salientam que o prego econdmico serd a receita
marginal de exportagdo expressa como o prego de
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fronteira multiplicado por (1 - 1/n), onde 1 € a elastici-
dade da demanda externa, definida como positiva, O
prego econdmico de um produto importdvel € o custo
marginal de importacio expresso como prego de
fronteira multiplicado por {1+ 1/e), onde € € a clastici-
dade da oferta externa.

A utilizagio dos pregos de fronteira como
referencial de eficiéncia ndo depende da competitivi-
dade do mercado internacional, segundo TSAKOK
(1990). Os pregos internacionais ndo precisam refletir
a eficiénecia de uso de recursos em nivel global, poden-
do ser resultantes de dumping ou cartéis ou de outras
formas de poder de mercado desde que representem o
que o pafs pode ter que pagar ou receber se comerciali-
zar com o exterior. A consideragio relevante, segundo
a autora, nio ¢ se os mercados internacionais sio
competitivos, mas se os pregos que um dado pais
enfrenta  irdo  predominar durante o periodo em
andlise,

Os passos para obtengio de pregos econd-
micos para produtos agricolas ¢ insumos - bens comer-
cializdveis, no caso de pais pequeno sio, de maneira
simplificada:

a} Determinar o prego internacional do
produto. Este seria o prego de fronteira para a econo-
mia, ou seja, o prego FOB para os produtos exportados
¢ pregos CIF para os importados. A conversio para
moeda doméstica deve ser feita através da taxa econémi-
ca de cimbio e

b) Internalizar o produto, considerando custos
de comercializagido e transporte até a regido estudada,
a precos econdmicos.

Bens e servigos ndo-comercializados sdo
aqueles ndo transacionados internacionaimente devido
a um custo de transporte proibitivo, existéncia de cotas
ou excessiva protegio alfandegdria. Em alguns casos,
si0 objeto de transagbes internacionais mas sua produ-
ao depende basicamente de insumos ¢ fatores domésti-
cos (a construgiio civil, por exemplo). A estimativa do
custo econdmico desses bens & feita através da decom-
posigio dos seus insumos, determinando-se, entdo, o
valor econdmico de cada um deles. Alguns insumos
serio comercializdaveis, outros serdio fatores bdsicos
{mio-de-obra, por exemplo). Os ndo-comercializdveis
deverdo ser também decompostos em comercializados
¢ fatores bdsicos até um grau de desagregagio que o
analista julgue adequado.

A discussdo, a seyguir, baseia-se em GIT-
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TINGER (1982). Em um mercado em competigio
perfeita, o custo de oportunidude de um item pode ser
seu prego e esse prego pode também ser 1gual wo valor
do produto marginal do item. Se um item nio comer-
cializado ¢ comprado ou vendido em um mercado
relativamente competitivo, 0 prego de mercado € uma
medida da disposigio de pagar (willingness to pay) e,
geralmente, € a melhor estimativa do custo de oportuni-
dade.

Embora os pregos de mercado possam ser
aceitos freqiientemente como boa estimativa de valor
econdmico de itens ndo-comercializados, por razdes
institucionais, o prego de mercado para alguns itens
pode variar significativamente a partir do custo de
oportunidade para a sociedade. No caso da agricultura
destacam-se dois casos: terra e trabalho.

O custo de oportunidade da terra € o valor
liquido da produgio perdida quando o uso da terra &
alterado pela implantagio do projeto. O caso mais
simples ¢ aquele em que o uso se altera mas nio o
controle gerencial. Isso é comum em projetos agricolas
em que os produtores sio encorajados a adotar uma
nova tecnologia. Se o analista demonstrar, através das
contas flnanceiras, as diferentes situagbes com e sem o
projeto, entio o incremeanto no beneficio liquido do
projeto, quando os valores financetros sao transforma-
dos em econdmicos, revelam o valor liquido da produ-
gao perdida pela mudanga no uso da terra,

Em outras situagles, os custos financeiros
registram um custo para a compra da terra ou o direito
de usd-la. Como representa um ativo real, a terra pode
estar sujeita a processos especulativos, elevando seus
pregos acima de nivels razodveis representados pela
capacidade de produgio agricola. Assim, pode nio ser
adequado aceitar os pregos de mercado como boas
estimativas de custos de oportunidade. Uma alternativa
¢ tomar o valor de arrendamento da terra, caso haja um
amplo e competitivo mercado de aluguel (rent), como
boa indicagdo do valor liquido da produgiio da terra e,
portanto, do seu custe de oportunidade,

Inevitavelmente, haverd momentos em que
nem o prego de compra nem o valor de aluguel serio
boas estimativas. Deve-se, entido, fazer uma estimativa
direta da capacidade produtiva da terra. A estimativa
serd simplificada se terra ociosa for usada para assentar
o projeto, Neste caso o valor de produgiio perdida &
zero. Em outros, o analista deverd fazer uma estimativa
direta do valor liquido da produgao perdida por destinar
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a terra ao projeto, Uma abordagem direta constitui
tomar o valor bruto do produto da terra a pregos de
mercado e deduzir os custos de produgio inclusive o
trabalho, contratado e familiar, e juros sobre o capital.
O analista pode definir o residuo como a contribuigio
da terra 4 produgiio e aceitd-lo como custo de oportuni-
dade da terra. Com estimativas de fungSes de produgio,
serd possivel estimar de forma mais precisa a contribui-
¢ao da terra ao valor do produto.

Em muitos paises, o saldrio ndo reflete
adequadamente o custo de oportunidade do trabalho,
resultante da alteragio de uma situagdo sem o projeto
para uma outra com o projeto. O prego do trabalho em
um mercado competitivo, Como outros pregos nessa
situagiio hipotética, pode ser determuinado pelo valor do
produto marginal. Neste caso, pode-se pagar um
trabalhador adicional até que o mesmo aumente o
produto total por um valor maior ou igual ao seu
salidrio.

Na agricultura, as estagies de pico de deman-
da de méio-de-obra ocorreni durante as fases de.plantio
e colheita. Nessas estagbes, o saldrio de mercado €,
provavelmente, uma boa estimativa de custo de oportu-
nidade ¢ do valor do produto marginal da méio-de-obra.
Pode-se, portanto, aceitar o saldrio de mercado como
0 valor econdmico do trabalho rural.

O problema € que, exceto nas estagdes de
pico, em paises muito populosos a adigio de mais um
trabalhador pode contribuir muito pouco ao total da
produgio, ou seja, o valor do produto marginal € muito
préximo de zero. Nesses casos o valor do trabalho, em
termos econdmicos, pode fazer com que um projeto
intensivo em mio-de-obra seja mais atraente quando
comparado a um projeto intensivo em capital,

Em muitos casos, o trabalho qualificado nos
paises em desenvolvimento tem oferta reduzida e,
muito provavelmente, essa mio-de-obra estard plena-
mente empregada mesmo sem o projeto. Portanto, os
saldrios pagos a trabathadores como mecinicos, capata-
zes ou gerentes sido, em geral, considerados valor do
produto marginal desses trabalhadores. Logo, seus
saldrios podem ser introduzidos nas contas econdmicas
aos valores de mercado. Essa convengido em aceitar
saldrios de mercado como boas estimativas de valores
econdmicos pode, porém, subavaliar o trabalho qualifi-
cado ou a quahficagdo de tais servigos, em virtude de
sua escassez relativa no meio rural.

BACHA et al. (1971) destacam que os
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primeiros trabalhos que distinguem o custo privado de
um recurso de seu custo econdmico consideravam que
o custo econdmico seria a produgdo ndo realizada em
virtude do uso efetivo que se deu ao fator. O exemplo
cldssico da diferenca & que um trabalhador que passa de
uma situagio de desemprego para outra de engajamento
em um projeto custa ao empresdrio o custo da unidade
de trabalho mais encargos. Para a sociedade seu custo
€ nulo, pois nio teria havido qualquer perda de produ-
¢io decorrente do novo emprego.

Isso se explicaria porque os mercddos nio
sdo concorrentes. Mesmo que haja desemprego, o
saldrio ndo cai a zero devido a pressdes de sindicatos e
a0 saldrio minimo institucional ou de subsisténcia que
interferem no mercado.

Para BACHA et al. (1971) a determinagio do
custo social do trabalho envolveria trés caracteristicas
bdsicas. A primeira refere-se i eficidncia da alocagio
0 que, mais especificamente, envolve a adogido de um
sistema de pregos que remunere o fator exatamente no
nivel de sua contribuigio marginal ao produto que &
entendido aqui como custo econdimico. Outra caracte-
ristica diz respeito ao impacto negativo sobre as
possibilidades de crescimento da economiz qus o
emprego da mio-de-obra representa por diminuir o
potencial de poupanga do sistema. A terceira, politica-
mente desejdvel, € a possibilidade de redugiio do
desemprego e do subemprego. Os préprios autores
salientam que a busca da maximizagio de produto torna
suficiente a determinagio do custo de oportunidade do
trabalho. Neste caso os autores consideram que os
saldrios pagos aos diaristas refletem a produtividade
marginal do trabalho e enumeram as razdes que tornam
essa abordagem aceitdvel. _

Com base em Little & Mirrlees, BACHA et
al. (1971) estimaram, para regides do Brasil, o custo
social da mio-de-obra. No Centro-Sul, varia entre 60%
e 70% do custo privado ¢ no Nordeste esse valor
encontra-se entre 50% ¢ 60%. Em ambas as regides, o
custo de oportunidade da mio-de-obra representa
apenas de 25% a 35% do custo privado.

Para Serda da Motta, citado por SEROA DA
MOTTA (1988), a estimativa do custo de oportunidade
da mao-de-obra nZo-qualificada, no Brasil, € de 50% do
saldrio corrente.

Um método que pode ser utihizado para
determinar pregos econdmicos é o de miltiplos fatores
de conversao, através dos quais é possivel transformar
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precos domésticos (ou de mercado) dos bens e fatores
de produgio em seus respectivos valores econdmicos.

Para obter os fatores de conversdo, no
entanto, & necessdrio conhecer valores privados e
valores econdmicos. A idéia € que os projetos utilizam
insumos importados ou que eventualmente poderiam ser
exportados. Os custos de oportunidade poderiam ser
mensurados, nesses casos, com base nas possibilidades
sacrificadas e criadas pelos projetos em relagio ao
comércio com 0 exterior, para bens comercializados. J4
os fatores de produgio, como trabalho e capital, sio
expressos em custos de oportunidade. Os itens nio-
comercializiveis devem ser decompostos em comercia-
liziveis e fatores bdsicos, com a ajuda de informagdes
da matriz de relagdes intersetorials, tendo seus valores
econdmicos estimados em fungio dos itens componen-
tes de sua estrutura de custos.

Os procedimentos de cdlculo pressupdem a
existéncia de estabilidade dos pregos relativos inter-
nacionais e neutralidade distributiva. SEROA DA
MOTTA (1988) estimou pregos econdmicos no Brasil
com base na matnz do IBGE de 1987. Nesse estudo sdo
apresentados os fatores de conversio para pregos
econdmicos, ou seja, ndo foram incluidos critérios de
eqiliidade e, portanto, consideragdes distnbutivas. Sao
apresentadas as estimativas de 23 setores e 211 produ-
tos de acordo com a classificagdo da matriz de relagoes
intersetoriais. O autor discute também alguns valores
para a taxa econdmica de desconto. Os fatores determi-
nados sdo solugdes de equagdes simultineas ¢ interde-
pendentes, resolvidas iterativamente,

O custo de oportunidade do capital, discutido
e citado por BACHA et al. (1971), baseia-se na meto-
dologia do manual de projetos da OCDE de Little &
Mirlees. A proposta € que a taxa de desconto € dada
pelo custo de oportunidade do capital, entendida como
a taxa de retorno obtida pelos projetos mais rentdveis
entre aqueles ndo realizados, devido a limitagdo de
poupanga disponivel na economia. A estimativa envolve
dados de balango de empresas e de projetos recentes de
investimento para o cdlculo do custo de oportunidade
do capital no Brasil e se baseia nos trabalhos de Lango-
ni e Harberger, citados pelo autor.

De forma simplificada Langoni divide os
lucros liquidos das Sociedades Andnimas pelo ativo
imobilizado dessas Companhias, segundo os balangos
publicados na revista Conjuntura Econdmica, da
Fundagio Getiilio Vargas. Salienta o autor que as taxas
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calculadas (entre 13% e 16% para o setor manu-
fatureiro e entre 14% e 15% para as sociedades andni-
mas) correspondem a0 conceito de produtividade
marginal do capital. Outro tipo de estimativa é de
natureza agregada, As taxas de retorno sio calculadas
pela divisfo de estimativas da participagio de rendas do
capital no produto interno liquido por estimativas do
capital real total da economia brasileira. O autor
considera que as taxas obtidas (entre 15% e 18%,
exclusive impostos indiretos e entre 18% e 22%,
incluindo impostos indiretos) estaniam superestimadas
devido a subestimagio dos ativos fixos na agricultura
brasileira. O periodo analisado fo1 1954-1967.

BACHA et al. (1971) apontam ainda fatores
que levam a divergénelas entre taxas privadas e sociais.
Entre eles: i) a margem de subemprego rural, desem-
prego aberto ou disfurgado que fuz com que a rentabili-
dade econdmica de investimentos no setor moderno seja
maior do que sua rentabilidade privada; ii) nio corres-
pondéncia entre estrutura de pregos domdsticos de bens
comercializados e respectivos pregos internacionais;
iii) impostos indiretos e impostos sobre os lucros que
reduzem a rentabilidade privada em comparagio com a
econdmica.

Sesundo SEROA DA MOTTA (1988) a taxa
de desconto deve ser aquela que representa a taxa de
retorno, a pregos econdmicos, de projetos marginais da
economia. Tal estimativa poderia envolver a andlise de
vma  colegio  de  projetos  selecionados,  deter-
minando-se a taxa ue representa 0 menor retorno dos
projetos aprovados. A confiabilidade dos resultados
estaria eventualmente comprometida devido b expectati-
va naturalmente otimista dos projetos submetidos i
avaliagio.

O mesmo autor destaca ainda que a anidlise de
retorno do "capital velho", através da andlise ex-post,
pode também auxiliar na definicio do custo de oportu-
nidade do capital. Essas taxas poderiam ser calculadas
a partir de dados contibeis ou dados mas agregados de
pesquisa e de censos econdmicos ou de sua consolida-
¢ao (Contas Nacionais),

Exemplos desse tipo de abordagem sio os
trabalhos de BACHA et al. (1971} ¢ Langoni, citado
por BACHA et al. (1971). Os resultados das taxas
calenladas nos dois trabalhos nao diferem substancial-
mente. Estimativas de taxas de retorno do capital,
baseadas nas Contas Nacionais, foram realizadas por

Serda da Motta, citado por SEROA DA MOTA (1988),
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para o periodo 1966/81 e variam entre 5% e 21% em
termos privados (incluindo impostos indiretos) e em
termos econdmicos estariam entre 16% ¢ 23%.

Também em SEROA DA MOTTA (1988)
encontrou-se taxa de desconto econdmica de 18%,
indicada como referéncia. O autor sugere que valores
alternativos como 5% e 20% possam ser utilizados em
andlises de sensibilidade.

O ajuste de contas financeiras na avaliagio
scondmica envolve a determinagiio do prémio atribuido
a0 custo da moeda estrangeira. Se, para itens comercia-
lizados, for considerado como seu valor econdmico a
simples multiplicagio do prego de fronteira pela taxa de
cimbio oficial, sem ajuste para o prémio, os itens
importados podem parecer mais baratos e itens domds-
ticos mais caros. Jsso pode encorajar investimentos em
projetos que usam itens importados. Deve-se entender
o prémio, neste caso, como wma apreciagio cambial em
relacdo ao valor econdmico do cimbio.

Ha, segundo GITTINGER (1982), dois
caminhos para mcorporar o prémio na taxa de cimbio.
O primeiro é multiplicar a taxa de cimbio ofcial pelo
prémio do cimbio estrangeiro. Essa taxa & usada para
transformar valores em moeda estrangeira em moeda
doméstica. O efeito de usar a taxa econdmica de
cdmbio é tornar itens comercializdveis mais caros em
moeda doméstica.

Outra forma de introduzir o prémio do
cimbio estrangeiro nos pregos de itens comercializdvels
& através da utilizagio do fator de conversio padrio,
segundo SQUIRE & Van Der TAK (1979), Este fator
constitul a razio entre o valor de todas as exportagdes
e importagdes a pregos de fronteira e seus valores a
precos domésticos. Pode ser ainda determinado pela
divisio da taxa de cimbio oficial pela taxa econdmica
de cimbio ou pelo inverso de (I + prémue cambio
estrangeira). A relagdo entre taxa de cmbio oficial
(TCO), prémio do cimbio estrangeiro (PCE), taxa
econdmica de cimbio (TEC) e fator de conversio
padriao (FCP) ¢ dada por:

TCO . (1+PCE) = TEC ¢ (10)
1/(1+PCE) = FCP (11
TEC = TCO/FCP (12)

Embora SQUIRE & Van Der TAK (1979)

recomendem a estimativa de pregos econdmicos para
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diferentes bens nio-comercializados, eles salientam a
utilidade de se ter disponivel um fator de conversio
padrido para ser usado em pequenos itens niao comer-
cializados ou para bens nilo comercializados que restam
apés uma ou mais etapas de divisfio. Esse fator traduz
0s pregos internos em pregos de fronteira, expressos
em unidades de moeda nacional. E a divisdo pela TCO
expressa o resultado em wnidades de divisas cambiais.

Para estimar o desalinhamento da taxa de
cdmbio nas aplicagdes praticas pode-se utilizar a idéia
de paridade do poder de compra (PPP). Determina-se
um periodo em que as contas do pais indicam equilibrio
e acompanha-se a evolugio do {ndice de taxa de cimbio
real a partir de entdo. De acordo com a PPP, os pregos
domésticos dos bens comercializados em uma economia
aberta devem igualar os precgos internacionais desses

bens, multiplicados pela taxa de cimbio, ou seja:
P = e.P* (13)

onde: e € a taxa de cimbio nominal, ¢ P é um indice de
pregos. No entanto, o que comumente se observa na

literatura ¢é:
P = h(t).e.P* (14)
onde h(t) € uma fungio que varia no tempo ¢ h(0) = |.

A razdo de W(0) # | deve-se 4 existéncia de
servigos ou bens nio-comercializdveis com estruturas
de custo diferentes nas diversas economias.

ZINT JUNIOR (1993) apresenta uma série de
limitagBes do método. Em sintese, o autor salienta que
desvios em relagio i taxa de paridade real dados pela
PPP podem emergir de trés fontes: mudangas diferen-
cladas na produtividade relativa entre paises ¢ entre
setores de bens comercializdveis e nio-comer-
cializdveis, rigidez nos pregos ¢ modo como a econo-
mia responde a choques.

Com base nessas, criticas poder-se-ia con-
cluir que a PPP nio ¢ um indicador preciso para
orientar as mudangas na politica cambial de um pais em
fase de mudanga de pregos de equilibrio ou de choques
de oferta. Sob tals condigdes, seu uso pode resultar em
uma taxa cambial fortemente desalinhada com as
condigdes-reais de competitividade do pais. Trata-se,
no entanto, de um procedimento pritico para realizar
tal estimativa.
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3 - CONSIDERACOES FINAIS

O principal objetivo deste artigo € apresentar
a Policy Analysis Matrix como um potencial instrumen-
tal na andlise dos efeitos de politicas pdblicas sobre
sistemas de produgio agricola. Esse método revela-se
muito interessante tanto para analisar o padrio corrente
de incentivos no Brasil como, eventualmente, em paises
pertencentes a0 MERCOSUL face a necessidade de
harmonizar, tanto quanto possivel, as politicas nos
paises que integram o bloco. E que a PAM fornece
indicadores de incentivos, de combetitividade e de
eficiéncia que podem ser comparados entre culturas e
paises distintos.

A mudanga no padrao de incentivos nas
politicas puiblicas no Brasil, que parece estar se direcio-
nando para maior seletividade baseada em eficiéncia e
competitividade, necessita de um instrumental que
permita uma avaliagio consistente desses aspectos e a
PAM pode ser muito dtil por permitir a simulagdo de
cendrios distintos de pregos, produtividades e tecnolo-
gias de produgdo. Além disso, pode ser um auxiliar
precioso no processo de reconversdo produtiva da
agricultura, podendo antecipar dificuldades de algum
sistema face a diferentes cendrios de pregos.

Ao abordar a necessidade de proceder a
estimativas de valores econdmicos e as formas possi-
veis de realizd-las, este artigo apresenta algumas
caracteristicas dos diversos métodos e as dificuldades
de estimar com precisdo alguns valores. Como a
propria literatura revela, hd diversas formas de estimar
valores econdmicos e a escolha da mais adequada é
arbitrdria. Eventuals prob]c:ﬁas relacionados a determi-
nagio de pregos econdmicos e ao tipo de viés que pode
egtar contido nos indicadores que utilizam esses pregos
em seu cdlculo exigem do analista sensibilidade para
interpreti-fos,

O cilculo de pregos econdémicos de produtos
agricolas, por exemplo, considera como referéncia os
pregos internacionais que ao serem internalizados
resultam em pregos de paridade. Sabe-se, porém, que
muitos produtos agricolas tém sua produgao estimulada
por subsidios internacionals que contribuem para incluir
distorgdes nos pregos de mercado. Assim, ao aceitar os
pregos internacionais como referenciais de pregos de
eficiéncia pode-se estar incorrendo em subestimativa
das divergéncias entre pregos privados e pregos econd-
micos. A literatura nio trata adequadamente desse
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aspecto que ¢ muito relevante no caso de produtos
agricolas.

Como um exemplo das providveis distor¢des
contidas nos pregos mundiais, tomados referéncia para
pregos de diciéncia, pode-se recorrer a VALDES &
ZIETZ {1993} que determunaram que 0s precos interna-
cionais apresentariam distor¢des de 4% a -20% no
caso do trigo, de -2% a -43% no do arroz, de -31% e
-55% no de laticinios, de -10% a -32% no de agicar
e de -5% a -33% no de carnes, Para GOLDIN &
KNUDSEN (1990) as distor¢Ges estaniam nos intervalos
de -13% a -15% para trigo, de -10% a 18% para arroz,
de -12% a -24% para laticinios, em 34 % para agticar ¢
de -9% a -15% para carnes. E provivel que a introdu-
¢do de corregdes dos pregos nesses percentuzis causem
alteragOes expressivas nos resultados. VIEIRA (1996)
alerta para esse fato ao salientar que se fosse corrigido
o prego tnternacional do trigo, no sistema de produgio
e na conjuntura analisados, o resultado em termos de
eficiéncia teria uma interpretagio completamente
distinta,

Qutra varidvel, cuja determinagiio exata &
complexa, & a taxa de cimbio econdmica. Principal-
mente quando os determinantes da taxa de cdmbio
variam muito, ent paises que alteraram consideravel-
mente 0 grau de abertura du economia e t8m apresen-
tado ganhos de produtividade, como no Brasil, os
resultados finais ficam sujeitos a razodvel gran de
incerteza. Os tndicadores resultantes da PAM podem
ser melhor interpretados com o auxilio de andlises de
sensibilidade para as varidveis cuja determinacio estd
sujeita & maior grau de incerteza.

Como consideragio final relevante para uma
interpretaczo mais realista dos resultados da matriz
pode-se destacar que a pressuposicio de que todas as
divergéncias se devem as politicas pode ser muito forte
para alguns itens de custo. Nos mercados de insumos
agricolas, por exemplo, a ocorréncia de oligopdlios
pode fazer com que as divergéncias estejam mais
relacionadas ao mecantsmo de formagio de pregos nos
mercados oligopolizados do que propriamente 3 existén-
cia de politicas piiblicas distorcivas.
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